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Dekompozycja wladztwa planistycznego gminy —
od ochrony interesu publicznego do centralizacji

Wstep

Planowanie przestrzenne nalezy do zadan publicznych panstwa, ktérych
prawidlowe wykonanie wplywa na zycie calego spoteczenstwa. Planowanie
przestrzenne pomaga w realizowaniu zrownowazonego rozwoju, efektywnym
wykorzystaniu zasobéw, a takze moze przyczynicé sie do poprawy jakosci zycia.
Podstawowymi warto$ciami prawnymi wyrazonymi w ustawie z dnia 27 mar-
ca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym!?, determinanta-
mi dzialan podejmowanych przez organy wladzy publicznej sa tad przestrzen-
ny 1 zrOwnowazony rozwoj.

W polskim systemie planowania przestrzennego szczegdlna role odgrywa
gmina. Wynika to z przyjetych w Konstytucji RP zasad pomocniczosci 1 de-
centralizacji wtadzy publicznej. Art. 16 ust. 2 Konstytucji RP istotng czeéé
zadan publicznych przypisal samorzadowi terytorialnemu, a art. 164 ust. 3
wprowadzil domniemanie wykonywania zadan samorzadu terytorialnego przez
gmine. W konsekwencji ustawodawca zwykly przyznal gminie szczegdlne
uprawnienie w zakresie planowania przestrzennego, ktére w doktrynie okre-
§la sie jako wladztwo planistyczne gminy.

Ze swojej istoty wladztwo planistyczne podlega licznym ograniczeniom
wynikajacym z innych norm prawnych. Ograniczenia te nie stanowia jedno-
litej kategorii. Obejmuja one normy chronigce prawo wlasnosci przed nadmier-
ng ingerencja czy tez wrecz przed naduzyciem wladztwa planistycznego przez
gmine?, ale réwniez normy ogélne majace na celu ochrone lub promocje okre-
§lonych débr 1 warto$ci. Z tymi normami ogdlnymi powigzane sg normy szcze-

1Tj. Dz.U. z 2023 r., poz. 977, dalej jako u.p.z.p.

2 P. Wilczytiski, Teoretyczna koncepcja wtadztwa planistycznego gminy, [w:] P. Korzeniowski,
1. Wieczorek (red.), Wybrane zagadnienia modelu prawnego wtadztwa planistycznego gminy, 1.6dz
2018, s. 24-26.
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gbélowe okreslajace kompetencje réznych organéw wiadzy publicznej do pode;j-
mowania dziatan majacych wptyw na sposéb wykonywania przez gmine
wladztwa planistycznego.

W pismiennictwie i w orzecznictwie szeroko zostato przedstawione zagad-
nienie naduzywania wladztwa planistycznego z perspektywy ochrony wtasno-
§ci i proporcjonalnoéci®. Celem artykulu jest natomiast przedstawienie poste-
pujacego procesu ograniczania wladztwa planistycznego gminy z perspektywy
uprawnien innych organéw uczestniczacych w procedurach planistycznych,
norm szczegblowych tworzacych ograniczenia w przeznaczaniu i zagospoda-
rowaniu nieruchomosci niezaleznie od gminy, a takze norm szczegélowych
wylaczajacych wladztwo planistyczne gminy. Zakres rozwazan obejmie roz-
wiazania wynikajace z ustawy o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzen-
nym oraz ograniczenia wynikajace z innych przepiséw ustawowych. W szcze-
gélnym stopniu zostana uwzglednione tzw. specustawy, czyli akty prawne
zawierajace normy prawne autonomiczne 1 niezalezne w relacji do ogdlnego
systemu planowania i zagospodarowania przestrzennego. Specustawy stanowia,
przede wszystkim drastyczne ograniczenie prawa wlasno$ci oraz praw obywa-
telskich, jednak ze wzgledu na cel niniejszego artykutu, analizujac normy
prawne przez nie wprowadzane, przedstawiony zostanie ich wplyw na ogra-
niczenie wladztwa planistycznego gminy, prowadzac tym do dezintegracji sys-
temu gospodarowania przestrzenia publiczna?. Calo§é rozwazan ma wykazaé
przyjeta hipoteze, ze poszerzajac ograniczenia wladztwa planistycznego, usta-
wodawca zwykty dokonuje faktycznej centralizacji planowania przestrzennego.

Pojecie wladztwa planistycznego

Wtadztwo planistyczne gminy jest rodzajem wladztwa administracyjnego
zawezonym do planowania przestrzennego. Wladztwo planistyczne jest zwia-
zane z samodzielno$cia gminy wyznaczona jej prawami i obowigazkami publicz-
noprawnymi, a jego zakres jest zdeterminowany regulacjami ustawowymi®.
Marek Szewczyk okresla wladztwo planistyczne gminy jako norme o charak-
terze zasadniczym oraz jako upowaznienie ich organéw do jednostronnego

3 Zob. I. Chojnacka, Wtadztwo planistyczne gminy w orzecznictwie sqdéw administracyjnych
1 Trybunatu Konstytucyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 1-2; J. Parchomiuk, Naduzycie
wladztwa planistycznego gminy, ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 4; wyrok WSA w Warszawie
z 25 marca 2021 r., sygn. akt IV SA/Wa 2310/20.

4J. Lemanska, Elementy przeszkadzajgce w wewnetrznym integrowaniu sie prawa admini-
stracyjnego (perspektywa prawa pozytywnego), [w:] J. Zimmermann (red.), Integralno$é prawa
administracyjnego, Warszawa 2019, s. 139.

5 W. Jakimowicz, O normatywnych podstawach wiladztwa planistycznego gminy, [w:] 1. Za-
chariasz (red.), Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warsza-
wa 2012, s. 70.
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1 wladczego okre§lania przeznaczenia gruntéw polozonych na obszarze dzia-
lania gminy, a takze okreslania sposobéw ich zagospodarowania i warunkéow
zabudowy niezaleznie od tego, do kogo te grunty naleza®. W orzecznictwie
przyjmuje sie, ze wtadztwo planistyczne jest kompetencja gminy do samodziel-
nego i zgodnego z jej interesami ksztaltowania polityki przestrzennej’.

Wtadztwo planistyczne gminy zostalo wprowadzone do polskiego systemu
prawa ustawg z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym, kto-
ra wskazata, ze ustalanie przeznaczenia i zagospodarowania terenu jest
zadaniem wlasnym gminy, a takze wyposazyla organy gminy w stosowne
kompetencje do uchwalania aktéw planistycznych oraz decyzji o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania terenu. Cho¢ to pojecie nie znalazto sie w tresci
aktu prawnego, to w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego wy-
taczna kompetencje gminy do planowania przestrzennego okreslono jako ,wladz-
two planistyczne”s.

W obowiazujacym stanie prawnym, stosownie do art. 4 u.p.z.p., wltadztwo
planistyczne gminy obejmuje samodzielne ustalenie przez gmine przeznacze-
nia terendéw, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego oraz okre§lenie spo-
sobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy. Wiadztwa planistycznego
nie mozna jednak opieraé wylacznie na normach okre§lajacych zadania pu-
bliczne gminy, a zadania te nie moga, byé zZrédtem kompetencji planistycznych?.
Funkcjonowanie wtadztwa planistycznego wymaga wyposazenia gminy przez
ustawodawce w odpowiednie kompetencje. Gmina posiada uprawnienie do
uchwalania trzech aktéw planowania przestrzennego:

1) planu ogélnego gminy (art. 13a ust. 1 u.p.z.p.),

2) miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 14 ust. 1
1art. 20 u.p.z.p.),

3) uchwatly ustalajacej zasady 1 warunki sytuowania obiektéw matej ar-
chitektury, tablic reklamowych 1 urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich
gabaryty, standardy jako$ciowe oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich
moga by¢ wykonane (art. 37a u.p.z.p.).

W przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go organy gminy zostaly rowniez wyposazone w kompetencje do wydawania
indywidualnych rozstrzygnieé¢ w przedmiocie lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego (art. 50 u.p.z.p.) oraz sposobu zagospodarowania terenu 1 warunkéw
zabudowy dla innych inwestycji (art. 59 u.p.z.p.). Cho¢ decyzje te sga aktem
stosowania prawa 1 maja wylacznie charakter deklaratywny, to jednak prze-

6 M. Krus, Z. Leonski, M. Szewczyk, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2019,
s. 210-211.

7 Zob. wyroki NSA z 9 maja 2023 r., sygn. akt I OSK 956/22 i z 13 marca 2019 r., sygn. akt
II OSK 1026/17.

8 Zob. wyrok NSA z 9 czerwca 1995 r., sygn. akt IV SA 346/93, ONSA 1996, Nr 3, poz. 125.

9 W. Jakimowicz, op. cit., s. 76.
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sadzaja o dopuszczalnoSci realizacji inwestycji o konkretnych parametrach
urbanistycznych.

Ograniczenia wladztwa planistycznego

W literaturze i orzecznictwie panuje zgodno§¢, ze wladztwo planistyczne
podlega ograniczeniom. Hubert Izdebski podkresla, ze wladztwo planistyczne
nie oznacza 1 nie moze oznaczaé¢ autonomii gminy w tym zakresie, poniewaz
samodzielno§é gminy wynikajaca z art. 3 ust. 1, art. 4 ust. 1 oraz art. 6 u.p.z.p.
nie jest nieograniczonal®, a o jego tresci decyduje ustawodawca. Zdaniem Je-
rzego Parachomiuka granice wladztwa planistycznego gminy sa wyznaczane
trzema determinantami: 1) norma kompetencyjna kreujaca wtadcze kompe-
tencje planistyczne, 2) normami zadaniowymi adresowanymi do gminy 1 jej
organéw, okreslajacymi zadania w zakresie planowania przestrzennego, a wiec
okre§lajacymi sposéb korzystania z wladztwa, 3) publicznymi prawami pod-
miotowymi jednostek, w tym w szczegdlno$ci prawem zabudowy stanowiacym
emanacje prawa wlasnoscill.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych wskazuje sie przed wszystkim
na fakt, ze wykonywanie przez gmine wladztwo planistyczne musi uwzgledniaé
normy konstytucyjne, w tym zwlaszcza zasade proporcjonalnoséci (art. 31
Konstytucji RP) oraz zakaz nadmiernej ingerencji w prawo wtasnoéci (art. 64
ust. 3)12. Dzialania w zakresie planowania przestrzennego wymagaja, wiec
rozwazenia, czy sa w stanie doprowadzi¢ do okreslonych pozadanych skutkéw,
czy sa niezbedne dla ochrony interesu publicznego oraz czy ich efekty sa
proporcjonalne do ograniczen naktadanych na obywatelal?. Obowigzkiem gmi-
ny jest wywazenie interesu publicznego i1 prywatnego w ramach procedur
planistycznych dla ktérych ustawodawca przewidzial r6zne formy partycy-
pacji spotecznej umozliwiajac przedstawianie tych intereséw. Obok ograni-
czen wladztwa planistycznego wynikajacych z ochrony wtasnosci 1 zasad pro-
porcjonalno$ci, ustawodawca wprowadzil jednak szereg norm szczegbtowych,
ktére ograniczaja wltadztwo planistyczne na rzecz organéw administracji rza-
dowych.

Ograniczenia te wystepuja, przede wszystkim w procedurach uchwalania
aktéw planowania przestrzennego. Art. 131 ust. 3 pkt 5 u.p.z.p. oraz art. 17
pkt 6 u.p.z.p. przewiduja trzy formy wspdétdziatania z innymi organami

10 H. Izdebski, [w:] H. Izdebski, I. Zachariasz (red.), Planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne. Komentarz, Warszawa 2023, art. 3, s. 109-110.

11 J. Parchomiuk, Naduzycie wtadztwa planistycznego gminy, ,Samorzad Terytorialny” 2014,
nr 4, s. 22-37.

12 Zob. wyrok NSA z 23 wrzeénia 2021 r., sygn. akt IT OSK 1399/21.

13 Zob. wyrok TK z 25 wrzeénia 2005 1., sygn. akt Kp 1/05, OTK-A 2005, Nr 8, poz. 93.
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w ramach przygotowania projektu planu ogélnego i miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego:

1) opiniowania, przy czym organ wykonawczy gminy ma jedynie obowia-
zek ,,zasiegniecia” opinii, bez koniecznoéci uwzglednienia jej w tresci projektu
uchwaty,

2) uzgodnienia, ktére wymaga osiagniecia wspolnego stanowiska przez
organy, przy czym ostateczne stanowisko organu uzgadniajacego jest bezwzgled-
nie wiazace 1 musi zosta¢ uwzglednione w projekcie uchwaty,

3) zgody, ktéra ma charakter jednostronny i warunkuje mozliwoéé przy-
jecia konkretnych ustalen planistycznych!4.

W oryginalnym tek§cie ustawy z 2003 r. obowigzek uzyskania opinii do-
tyczyt wlasciwej komisji urbanistyczno-architektonicznej oraz woéjtow (burmi-
strzéw gmin albo prezydentéw miast), graniczacych z obszarem objetym planem,
ale wytacznie w zakresie rozmieszczenia inwestycji celu publicznego o znacze-
niu lokalnym. Zakres podmiotowy uzgodnien obejmowal osiem kategorii or-
ganéw, cho¢ przewidywal réwniez otwarta klauzule obowigzku uzgodnienia
projektu planu z organami wta§ciwymi na podstawie przepiséw odrebnych.
De lege lata gmina w skrajnym przypadku ma obowigzek wystapié o opinie
o projekcie planu do dwunastu organéw oraz uzgodni¢ projekt planu z czter-
nastoma organami oraz spotka utworzona w celu realizacji Centralnego Por-
tu Komunikacyjnego. Zakres organéw, z ktérymi gmina musi uzgodnié¢ zwlasz-
cza projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest wiec
bardzo szeroki. Zdaniem Katarzyny Szlachetko uzgodnienie aktu planowania
przestrzennego stanowi przyktad ,funkcjonalnego nadzoru nad dziatalnoscig
prawotworcza, organdéw gmin”, poniewaz organy wyposazone w §rodki wiaza-
cego oddziatywania nie naleza do ustrojowych organéw nadzoru nad samorza-
dem terytorialnym w rozumieniu art. 171 ust. 2 Konstytucji RP!®. Z pogladem
nalezy sie zgodzié, cho¢ warto zaznaczy¢ ze nadzér taki nie jest sprawowany
wylacznie z punktu widzenia legalnoéci.

Istotnym ograniczeniem wladztwa planistycznego gminy jest réwniez obo-
wigzek uzyskania zgody ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi na zmia-
na przeznaczenia gruntow rolnych stanowiacych uzytki rolne klas I-III na
cele nierolnicze oraz zgody ministra wtasciwego do spraw §rodowiska lub mar-
szatka wojewddztwa na zmiane przeznaczenia gruntéw leénych na cele niele-
$ne. Biorac pod uwage, ze zmiana przeznaczenia gruntéw rolnych powinna
sie odnosié¢ do nieuzytkéw 1 gruntéw o najnizszej przydatnosci produkeyjne,
a tylko wyjatkowo do gruntéw najwyzszej klasy, obowiazek uzyskania tej zgo-
dy moze stanowi¢ istotne ograniczenie wladztwa planistycznego oraz mozliwosé

14 K. Szlachetko, [w:] J.H. Szlachetko, K. Szlachetko (red.), Planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2024, art. 17, s. 263.
15 K. Szlachetko, [w:] J.H. Szlachetko, K. Szlachetko (red.), op. cit., art. 23, s. 288.
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prowadzenia przez gmine polityki przestrzennejl®. Dodatkowo w orzecznictwie
przedstawiono teze, ze jezeli gmina zdecyduje sie przeznaczy¢ grunty leéne
badz jest to ich istotny element czesci na cele nieleéne, to wéwcezas jest zobo-
wiazana przestrzega¢ warunkéw okre§lonych przez wlasciwy organ w decyzji
zezwalajacej na przeznaczenie gruntéw leénych na cele nieleénel’.

Wtadztwo planistyczne jest rowniez ograniczone licznymi normami
szezegbtowymi, ktore mozna odnalezé w wielu przepisach rangi ustawowe;j
oraz wydawanych na ich podstawie aktach wykonawczych oraz aktach prawa
miejscowego. Normy takie przewiduja kompetencje organéw do wyznaczania
obszardéw, na ktérych obowiazuja okre§lone zakazy i ograniczenia w zakresie
korzystania z nieruchomos$ci, co stanowi réwniez ograniczenie wladztwa pla-
nistycznego gminy. Przyktadem takich obszaréw rozwiazan sa:

1) obszary, na ktérych obowiazuja formy ochrony przyrody: parki narodo-
we (wyznaczane w drodze rozporzadzenia przez Rade Ministréw!®), rezerwaty
przyrody (wyznaczane w drodze zarzadzenia przez regionalnego dyrektora
ochrony érodowiskal?), parki krajobrazowe i obszary chronionego krajobrazu
(wyznaczane w drodze uchwaly przez sejmik wojewddztwaZ0) , obszary specjal-
nej ochrony ptakéw lub specjalnego obszaru ochrony siedlisk (wyznaczane
w drodze rozporzadzenia przez ministra wlasciwego do spraw srodowiska?l),

2) otoczenie zabytku, a takze obszar ukladu urbanistycznego, uktadu
ruralistycznego, ktory zostat wpisany do rejestru zabytkéow w drodze decyzji
wydanej przez wojewédzkiego konserwatora zabytkéw?22,

3) strefy ochronne, w ktérych obowiazuja nakazy, zakazy i ograniczenia
w zakresie uzytkowania gruntéw oraz korzystania z wod, wyznaczane przez
wlaéciwy organ Wéd Polskich w drodze decyzji lub wojewode w drodze aktu
miejscowego?3,

4) obszary ciche, na ktérych obowiazuja wymagania zapewniajace utrzy-
manie poziomu hatasu co najmniej na istniejacym poziomie, wyznaczane przez
rade powiatu?4,

5) tereny o charakterze zastrzezonym ze wzgledu na obronnoé¢ i bezpie-
czenstwo panstwa, okreélone przez wlasciwych ministréow 1 kierownikéw urze-
déw centralnych.

16 Zob. wyrok NSA z 6 maja 2022 r., sygn. akt I OSK 1733/21.

1T Zob. wyrok NSA z 6 kwietnia 2023 r., sygn. akt I OSK 381/22.

18 Zob. art. 10 ust. 1 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 1336), dalej jako u.o.p.

19 Zob. art. 13 ust. 3 u.o.p.

20 Zob. art. 16 ust. 3 u.o.p., art. 23 ust. 2 u.o.p.

21 Zob. art. 27a ust. 1 w.o.p.

22 70b. art. 9 ust. 1-3 ustawy z 23 lipca 2003 r. o ochronie zbytkéw i opiece nad zabytkami
(t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 840).

23 Zob. art. 135 ust. 1 ustawy z 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1478).

24 70b. art. 118 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony érodowiska (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 54).
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Wszystkie te obszary stanowia lex specialis wzgledem aktéw planistycznych
gminy lub musza by¢ przez organy gminy uwzglednione w procedurze przygo-
towywania projektéw 1 uchwalania aktéw planowania przestrzennego gminy
oraz decyzjach o warunkach zabudowy. Nawet jezeli procedura ustanowienia
danego obszaru ochronnego zaktada uprawnienie gminy do wyrazenia opinii,
to nie jest ona wiazaca dla organu ustanawiajacego ten obszar.

Ustawodawca przewiduje réwniez catkowite wylaczenie niektérych terenéw
z wladztwa planistycznego gminy. Stosownie do art. 3 u.p.z.p. dotyczy to mor-
skich wod wewnetrznych, morza terytorialnego 1 wytacznej strefy ekonomicznej,
ktére sa przedmiotem regulacji okre§lonej w ustawy z dnia 21 marca 1991 r.
o0 obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej® oraz
terenéw zamknietych ustalanych w drodze decyzji przez wtasciwych ministréw
1 kierownikéw urzeddéw centralnych w drodze decyzji (poza ustalonymi przez
ministra wlasciwego do spraw transportu).

Specustawy

Drastyczna ingerencja we wladztwo planistyczne gmin sg tzw. specustawy.
Jan Zimmermann wskazuje, ze pojecie ,,specustawa” zostalo wprowadzone do
jezyka prawniczego, na okre§lenie ustaw, ktérych celem jest skrécenie 1 uprosz-
czenie postepowan administracyjnych w niektérych sprawach istotnych dla
gospodarki panstwowej, a takze waznych politycznie26. Poczatkowo specusta-
wy dotyczyly inwestycji drogowych i kolejowych, a ich wprowadzenie do sytemu
prawnego byto podyktowane przede wszystkim konieczno$cia wydatkowania
$rodkéw unijnych. Na przestrzeni lat mozna zauwazy¢, ze zakres przedmioto-
wy specustaw ulegal rozszerzeniu. O ile np. specustawa drogowa i specustawa
kolejowa dotyczyty okre§lonych kategorii inwestycji, to specustawa EURO 2012,
cho¢ teoretycznie dotyczyla przedsiewzieé istotnych dla zapewnienia prawi-
dlowego 1 terminowego przeprowadzenia turnieju, to w praktyce objeta bardzo
szeroki zakres przedsiewzieé, ktérych zwiazek z turniejem byt co najmniej
dyskusyjny?2?. Specustawy zaczeto réwniez wykorzystywaé¢ w celu realizacji
okres§lonych inwestycji o znaczeniu strategicznym jak terminal regazyfikacyj-
ny, Centralny Port Komunikacyjny czy tez przekop Mierzej Wislanej. Ze wzgle-
dow stricte politycznych na podstawie specustawy realizowana byla budowa
Muzeum Westerplatte 1 Wojny 1939 — Oddziatu Muzeum IT Wojny Swiatowej
w Gdansku, a obecnie realizowana jest odbudowa Patacu Saskiego, Patacu
Briihla oraz kamienic przy ulicy Krélewskiej w Warszawie. Liczba specustaw

25Tj. Dz.U. z 2023 1., poz. 960.

26 J. Zimmermann, Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s. 223.

27 Zob. rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 grudnia 2009 r. w sprawie wykazy przed-
siewzie¢ EURO 2012 (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 1345).
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wrecz uzasadnia teze, ze w polskim systemie prawnym stal to sie nowy model
prawny realizacji inwestycji celu publicznego.

Specustawy doprowadzity do dekompozycji planowania przestrzennego
w Polsce. Przede wszystkim zawieraja one normy prawne, ktére wprost wyla-
czaja, stosowanie przepiséw ustawy o planowaniu przestrzennym?28. Oznacza
to, ze wydanie decyzji inwestycyjnej na podstawie specustawy moze nastapic
niezaleznie od tego, czy na terenie nig objetym obowiazuje plan miejscowy
oraz niezaleznie od treSci postanowien takiego planu, a takze w oderwaniu od
ustalen studium uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzenne-
go (obecnie planu ogélnego)??. W przypadku uchwalenia planu miejscowego po
wydaniu prawomocnej decyzji inwestycyjnej na podstawie specustawy uchwa-
lony plan miejscowy powinien jednak wskazywaé obszar objety ta decyzja30.
Decyzje inwestycyjne wydane na podstawie specustaw moga byé wigzace dla
organdéw przy sporzadzaniu planu ogélnego gminy, miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego, a takze w zakresie wydawania decyzji o wa-
runkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu, decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego oraz pozwolenia na budowe — dotyczacych innych
inwestycji®l. W obowiazujacym stanie prawnym nie ma jednak rozwiazan,
ktére pozwolityby na sprawne przeniesienie ustalen ostatecznych i prawomoc-
nych decyzji inwestycyjnych wydawanych na podstawie specustaw do aktéw
planowania przestrzennego w gminie.

W przypadku specustawy mieszkaniowej zdecydowano sie na przyjecie,
ze iInwestycje mieszkaniowe lub inwestycje towarzyszace moga by¢ realizowa-
ne bez wzgledu na to, czy dla danego terenu istnieje plan miejscowy. W tym
przypadku zachodzi jednak tozsamo$é podmiotowa organu ustalajacego loka-
lizacje inwestycji mieszkaniowe] — podejmujac uchwalte bedaca pozytywnym
stanowiskiem w sprawie inwestycji mieszkaniowej stanowiacej odmienne sta-
nowisko niz to, ktére wynika z planu miejscowego, rada gminy w istocie fak-
tycznie dokona zmiany planu miejscowego32.

28 Zob. np. art. 11i ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegélnych zasadach przygo-
towania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 311); art. 9ad
ust. 3 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 697);
art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 7 wrzeénia 2007 r. o przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw
Europy w Pilce Noznej UEFA EURO 2012 (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 2008); art. 25 ust. 1 z dnia
11 sierpnia 2021 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie odbudowy Palacu Saskiego,
Patacu Briihla oraz kamienic przy ulicy Krélewskiej w Warszawie (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 578),
dalej jako u.PS. Zob. rowniez T. Bakowski, K. Kaszubowski, Regulacje tak zwanych specustaw
tnwestycyjnych wobec samodzielnosci i wtadztwa planistycznego gminy, [w:] 1. Niznik-Dobosz (red.),
Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe,
Warszawa 2012, s. 263.

29 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 22 wrzeénia 2010 r., sygn. akt IV SA/Po 617/10.

30 Zob. wyrok NSA z 28 stycznia 2020 r., sygn. akt II OSK 732/18.

31 Zob. art. 25 ust. 2—3 u.PS.

32 A. Plucihska-Filipowicz, [w:] T. Filipowicz (red.), Specustawa mieszkaniowa. Komentarz.
Ulatwienia w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych, Warszawa 2019, s. 35.
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Inne rozwigzanie przyjeto w ustawie z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym
Porcie Komunikacyjnym?3. Przewiduje ona, ze Rada Ministréw w drodze roz-
porzadzenia wskazuje gminy lub ich czeéci, na ktérych terenie w zwiazku
z przygotowaniem inwestycji stosuje sie szczegélne zasady planowania i zago-
spodarowania przestrzennego. Dodatkowo art. 28 ust. 6 tej ustawy przewidu-
je, ze decyzje o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania wydane na podsta-
wie art. 50 u.p.z.p. 1 art. 59 u.p.z.p. wygasaja z dniem wejécia w zycie tego
rozporzadzenia. Stosownie do art. 120 ust. 3 u.CPK oraz art. 120ze ust. 1 u.CPK
na tych terenach ustalenie lokalizacji inwestycji gléwnej oraz inwestycji towa-
rzyszacych nastepuje w drodze ,,planéw miejscowych” wydawanych przez wo-
jewode w drodze zarzadzenia. Do planéw miejscowych wydawanych na pod-
stawie specustawy CPK stosuje sie co do zasady przepisy dotyczace miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego, jednak nie sa one uchwalane przez
rade gminy.

Niektdére normy wprowadzone przez specustawe drogowa, w tym wylacze-
nie stosowania ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym byly
przedmiotem kontroli pod katem zgodno$ci z art. 31 ust. 3 oraz art. 166 Kon-
stytucji RP. Trybunal Konstytucyjny uznatl, ze skoro zastosowanie petnego
trybu 1 warunkéw u.p.z.p. powodowatoby znaczne op6znienia zwiazane z re-
alizacja budowy drég w Polsce, to ze wzgledu na priorytetowy interes publicz-
ny, jakim jest niewatpliwie poprawa infrastruktury drogowej w Polsce, 1 ko-
niecznoéé¢ racjonalnego wykorzystania unijnych érodkéw finansowych,
mozliwe sg odstepstwa, a nawet wytaczenia stosowania niektérych ustaw
w zwiazku z realizacja inwestycji drogowych34.

Inwestycje o szczegélnym znaczeniu dla panstwa

W ramach ostatniej duzej nowelizacji ustawy o planowaniu 1 zagospoda-
rowaniu przestrzennym3® ustawodawca wprowadzil nowa kategorie
uprzywilejowanej inwestycji o szczegblnym znaczeniu dla panstwa, dla ktorej
procedura planistyczna ma charakter autonomiczny. Na podstawie art. 37na
u.p.z.p. mozna wskazac, ze inwestycja taka musi spetnia¢ kumulatywnie trzy
cechy:

1) inwestycja posiada szczegdlne znaczenie dla ,,ochrony podstawowych
interes6w bezpieczenstwa Panstwa” lub dla ,,gospodarki narodowe;j”,

2) planowany koszt inwestycji wynosi co najmniej 500 000 000 zt;

3) realizacja inwestycji ma doprowadzi¢ do stworzenia co najmniej 50 no-
wych miejsc pracy.

33 7. Dz.U z 2024 r. poz. 545, dalej jako u.CPK.
34 Zob. wyrok TK z 6 czerwca 2006 r., sygn. akt K 23/05, OTK-A 2006, Nr 6, poz. 62.
35 Zob. art. 1 pkt 44 ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. (Dz.U. poz. 1688).
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Definicja ta postuguje sie pojeciami niedookresélonych, umozliwiajacych
do$¢ szeroka interpretacje. Biorac pod uwage, ze pojecie ,,gospodarki narodowe)”
oznacza calo$é zjawisk ekonomicznych na terytorium danego panstwas®, prze-
stanka ,szczegdlnego znaczenia dla panstwa” jest wyznaczona antycypowanym
kosztem inwestycji oraz zakladanag liczba nowych miejsc pracy, zapewne na
etapie funkcjonowania inwestycji, a nie jej realizacji.

Dla takich inwestycji o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa ustawodawca
przewidzial szczegblng procedure. Rada Ministréow wystepuje do wojewoda
o wydanie zarzadzenia w sprawie planu miejscowego dla takiej inwestycji.
Nastepnie wojewoda przeprowadza procedure planistyczna i na jej zakoncze-
nie, kiedy projekt planu wraz z uzasadnieniem i prognoza oddzialywania na
$rodowisko jest gotowy, zwraca sie do gminy o wyrazenie zgody na wydanie
zarzadzenia w sprawie planu miejscowego.

W pismiennictwie wskazano, ze przepis ten nie odbiera wtadztwa plani-
stycznego gminie, bowiem na przyjecie przez wojewode takiego planu miejsco-
wego gmina musi wyrazié¢ zgode?’. Jezeli gmina nie wyrazi zgody, wéwczas
wojewoda nie moze przyjac takiego planu. Z perspektywy gminy taki plan
miejscowy jest neutralny kosztowo — koszty jego sporzadzania oraz roszczenia
zwiazane z jego wydaniem obciazaja Skarb Pahstwa. Pozostaja jednak dwa
istotne pytania: po pierwsze, w jakiej formie gmina powinna wydac¢ odmowe
wydania zgody na wydanie przez wojewode zarzadzenia 1 czy takie rozstrzy-
gniecie bedzie podlegato nadzorowi administracyjnemu lub kontroli sadu ad-
ministracyjnego; po drugie, konstrukcja procedury zaktada, ze gmina wypowiada
sie w momencie, kiedy Skarb Panstwa poniést juz koszty zwiazane z przygo-
towaniem catej dokumentacji planistycznej. Trudno sobie wyobrazié, zeby
w takiej sytuacji administracja rzadowa nie zabiegata o uzyskanie zgody rady
gminy.

Podsumowanie

W systemie planowania przestrzennego w Polsce szczegdlnag role odgrywa
gmina. Wynika to zaréwno z rozwiazan ustrojowych przyjetych w Konstytucji
RP, jak réwniez z decyzji ustawodawcy zwyktego. Samorzad gminny zostat
wyposazony we wladztwa planistyczne, w ramach ktérego wykonuje zadania
publiczne zwiazane z planowaniem przestrzennym, a takze dysponuje kompe-
tencjami do uchwalania aktéw planowania przestrzennego 1 wydawania aktow
administracyjnych okreslajacych warunki zabudowy i zagospodarowania prze-
strzennego. Zakres tego wladztwa jest ograniczony ze wzgledu na ochrone

36 Zob. M. Noga, Gospodarka narodowa jako byt strukturalny, ,Studia Ekonomiczne. Zeszy-
ty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2018, nr 362, s. 7-18.
37T, Tymosiewicz, [w:] J.H. Szlachetko, K. Szlachetko (red.), op. cit., art. 37(na), s. 444.
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prawa wlasno§ci oraz zasade proporcjonalnoéci, ale réwniez licznymi normami
ustawowymi oraz wydanymi na ich podstawie aktami wykonawczymi 1 akta-
mi prawa miejscowego. O ile te pierwsze ograniczenia stuza ochronie interesu
indywidualnego, to druga grupa ograniczen shuzy ochronie interesu publicznego
determinowanego przez rézne organy administracji rzadowej. W grupie tej
mozna wskazaé obowiazek uzgadniania projektéw aktéw planowania prze-
strzennego lub uzyskania okre§lonej zgody organu administracji rzadowej,
szczegblowe regulacje nakladajace ograniczenia 1 zakazy zwigzane z zagospo-
darowaniem nieruchomos$ci, a takze specustawy, ktére caltkowicie wylaczaja
wladztwo planistyczne gminy wzgledem okreélonych kategorii inwestycji czy
tez pojedynczych inwestycji.

Wszystkie te ograniczenia, ktérych zakres od roku 2003 r. ulega stopnio-
wemu poszerzeniu, wskazuje na erozje wtadztwa planistycznego gminy. Ogra-
niczenia te stanowig szeroka ingerencje w samodzielno$¢é gminy 1 Swiadcza,
0 postepujacym procesie centralizacji planowania przestrzennego. Abstrahujac
od drastycznej ingerencji specustaw w prawo wlasnoéci, ktéra wymaga prze-
prowadzenia oceny zgodnoéci z art. 31 Konstytucji RP, nalezy zauwazy¢, ze
najwazniejsze wartosci prawne w planowaniu przestrzennym, tj. tad przestrzenny
1 rozwdj zréwnowazony, nie sa wskazywane w specustawach. Mozna mieé wat-
pliwoéci czy wartosci te maja przynajmniej charakter dyrektywalny dla orga-
néw dokonujacych uzgodnien w procedurach planistycznych.

Instytucja planu miejscowego dla inwestycji o szczegdlnym znaczeniu od
strony funkcjonalnej w zakresie ustalenia lokalizacji inwestycji przypomina
do pewnego stopnia dzialanie specustawy. Decyzje inwestycyjne wydawane
na podstawie specustaw calkowicie ingeruja w samodzielno§é planistyczna
gmin 1 tworza alternatywny system planowania przestrzennego. Z tej perspek-
tywy rozwigzanie wprowadzone przez art. 37na u.p.z.p. stanowi probe syste-
mowego uregulowania kwestii lokalizowania inwestycji pozadanych przez
administracje rzadowa z wykorzystaniem $rodkéw prawnych wiasciwych dla
administracji publicznej. Kompleksowoéé specustawy stanowi jednak ogrom-
na pokuse, zwlaszcza jezeli administracja bedzie dysponowala stabilna wiek-
szoécig w parlamencie umozliwiajaca ich szybkie uchwalenie specustawy.
Biorac pod uwage, ze specustawy sa jednak elementem rzeczywisto$ci prawnej,
bedacej skutkiem §wiadomych dziatan ustawodawcy, w pierwszej kolejnoéci
nalezy rozwiazac problem koordynacji miedzy aktami planowania przestrzen-
nego gminy a decyzjami inwestycyjnymi wydawanymi na podstawie specustaw.
7 perspektywy bezpieczenstwa prawnego wiladcicieli, zwlaszcza planujacych
podjecie decyzji inwestycyjnych, istotne jest, aby ustalenia ostatecznych 1 pra-
womocnych decyzji inwestycyjnych byty inkorporowane do aktéw planowania
przestrzennego.
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Summary

Decomposition of municipal planning authority -
from the protection of public interest to centralization

Keywords: administrative law, spatial planning, planning authority, zoning, centralization.

In the spatial planning system in Poland, the municipality plays a parti-
cularly important role. It is endowed with the authority to decisively determi-
ne the use and development principles of lands located within its territory.
However, the municipality’s planning authority is subject to numerous con-
straints arising from the Constitution of the Republic of Poland, the Act on
Spatial Planning and Development, and other statutes. These constraints serve
to balance public and private interests, as well as to implement the state’s
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spatial policy. The purpose of this article is to present the process of limiting
the municipality’s planning authority, leading to increasing centralization of
spatial planning. An indication of this limitation is the expansion of the mu-
nicipality’s obligations to cooperate with other public administration bodies in
the preparation of planning documents, as well as the development of detailed
regulations imposing prohibitions and restrictions on the use of real estate.
Special attention will also be given to so-called special statutes, which intro-
duce simplified and accelerated planning procedures that operate outside the
conventional spatial planning system. The process of limiting the municipa-
lity’s planning authority in favour of other governmental administrative bodies
demonstrates that, despite the principle of subsidiarity and decentralization
of public power declared in the Constitution of the Republic of Poland, the
ordinary legislator is effectively centralizing spatial planning.






